
m é x i e a 


Diplomado en Políticas Públicas y Género 

TEPJF 


Guía 2. ¿Qué es Política Pública? 


Material pedagógico 

Autores del texto Principal: 

Dr. José del Tronco 
Dr. Eduardo Villarreal Cantú 


Actualización 2018 
Mtra. Biani Saavedra Avendaño 


Objetivo de la Guía: Que las y los participantes del diplomado incorporen conceptos básicos 
sobre qué es política pública con la finalidad de poder comprender y analizar en el abordaje de 
una política pública con perspectiva de género. 

Los derechos patrimoniales de esta guía pertenecen a la FLACSO, Sede México y los 
derechos de autor a la persona que elabora el contenido. No citar ni reproducir, bajo 
ninguna circunstancia, sin permiso de las instancias mencionadas. 




Contenido 


INTRODUCCIÓN.3 

1. HISTORIA MÍNIMA DEL ENFOQUE3.4 

1.1 POLITY, POLITICS Y POLICY.7 

2. ¿QUÉ SON LAS POLÍTICAS PÚBLICAS?.10 

2.1 Políticas públicas: dos términos, un concepto.11 

3. EL ANÁLISIS DE POLÍTICAS: DEFINIENDO EL OBJETO DE ESTUDIO.14 

3.1 El ciclo de las políticas públicas: una mirada a cada una de sus etapas .18 

3.2 Enfoques tradicionales de "policy analysis" .26 

3.3 Otros modelos para el análisis de políticas.28 

BIBLIOGRAFÍA CITADA Y CONSULTADA.30 


2 












Introducción 


Esta Unidad tiene como objetivo central ofrecer a los estudiantes una introducción al 
enfoque analíticoi de las Políticas Públicas. Para ello, esta parte de la guía (sobre conceptos 
básicos) y las lecturas sugeridas a ésta se centrarán en contestar cuatro preguntas clave: 

1. ¿Cuándoy cómo surge el enfoque conocido como "políticas públicas”? 

2. ¿Qué son las políticas públicas? 

3. ¿Qué elementos están en juego al analizar políticas públicas? 

4. ¿Cómo se pueden analizar (metodológicamente) las políticas públicas? 


Las respuestas ofrecidas aquí y en los textos señalados como obligatorios son básicas y 
ciertamente descriptivas. Al ser éste un primer acercamiento al enfoque, no se pretende un 
análisis exhaustivo de cada una de estas respuestas sino, más concretamente, una buena 
comprehensión inicial de los postulados básicos que permita aplicarlos, más adelante, a los 
casos y problemas de género que cada participante requiera. 

Conviene precisar lo anterior desde ahora porque las políticas públicas son objetos de 
estudio amplios sobre los cuales hay una gran variedad de formas de análisis 2 . Un enfoque 
amplio como el que aquí se ofrecerá conviene tejerlo incrementalmente (esto es, paso a 
paso), con bases conceptuales sólidas, de ahí que sea ése, precisamente, nuestro objetivo: 
sentar los postulados mínimos de análisis que nos lleven, incrementalmente, a análisis más 
detallados y complejos. 


El enfoque de políticas públicas, además, es cada vez más usado en los países de América 
Latina y está siendo enriquecido frecuentemente con nuevas perspectivas, dimensiones y 
críticas. Esto lo convierte en una herramienta analítica dinámica que se redimensiona con 


1 Más que una disciplina (entendida como “arte, facultad o ciencia”), las políticas públicas son un enfoque 
analítico que nos ayudan a “dirigir la atención o el interés hacia un asunto o problema desde unos supuestos 
previos, para tratar de resolverlo acertadamente” (RAE, 2009). La cualidad de enfoque no significa pérdida 
de riqueza conceptual, sino una mejor ubicación dentro de la Ciencia Política, la disciplina “madre” de la 
que surge el enfoque. A pesar de que esta precisión la consideramos pertinente, advertimos al lector)a) que 
no es usual esta distinción en la bibliografía del tema y con frecuencia se le llama disciplina. 

O 

El lector podrá advertir que el enfoque que se desarrolla en este documento es próximo a la Ciencia 
Política y, en parte, a la Sociología, más que uno cercano a la Economía, que es el dominante en muchas 
instituciones académicas. La propuesta aquí ofrecida procura ampliar perspectivas tradicionales y recuperar 
de la visión económica todo su valor, aunque no limitándose a ella. 
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cierta facilidad. Así, partimos de lo básico pero con aspiraciones de llegar a casos y 
situaciones con la complejidad propia de nuestras realidades. 

1. Historia mínima del enfoque3 

Es lugar común dentro de la bibliografía de las políticas públicas ubicar un texto del 
politólogo estadounidense Harold Laswell, titulado "La orientación hacia las políticas", 
como la propuesta seminal del enfoquen En ese ensayo, Laswell propone la creación de las 
ciencias de las políticas [policy Sciences ) como una novedosa "perspectiva multidisciplinaria 
y pragmática que imprima racionalidad al trabajo gubernamental y de los grandes 
problemas sociales, conjuntando esfuerzos públicos y privados" (González, 2006:243], 

Este texto, que en realidad es el primer capítulo del libro publicado en 1951 bajo el título de 
Policy Sciences of Democracy (Stanford University Press), se puede interpretar desde dos 
niveles: 1) histórico - ideológico y 2) teórico - metodológico. 

Sobre la dimensión histórica conviene señalar que el enfoque de las políticas nace en los 
tiempos de la II posguerra mundial, cuando la dicotomía comunismo - capitalismo 
dominaba la discusión (y el estudio) de los fenómenos sociales, políticos y económicos. No 
es gratuito, entonces, que dentro de ese debate ideológico el enfoque de las políticas sea una 
opción emergente en los países anglosajones (que funcionaba como perspectiva alterna a la 
idea de una planificación centralizada por el estado con o sin anuencia de los ciudadanos) 
Luis F. Aguilar lo frasea de la siguiente manera: 


3 . . . 

Para una revisión más detallada de la historia del enfoque véase, desde la mirada norteamericana, 
DeLeon (2006). Una mirada europea y crítica se encuentra en Torgerson (1999). 

4 Ello no quiere decir, por supuesto, que previo a eso no hayan existido autores o ideas cercanas a la lógica 
de las políticas públicas. Wayne Parsons, por ejemplo, hace referencia al texto John Dewey (La opinión 
pública y sus problemas, disponible en castellano por la editorial Morata, 2004) como un libro previo 
importante, mientras que Omar Guerrero adjudica cierta “paternidad intelectual” a Leonard White, John 
Gaus, Marshal Dimock y John Pffifner (Guerrero, 2001:68), disidentes de una visión aislada y separada de 
la administración pública (conocida en la jerga como la dicotomía política-administración). 
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"el artículo fundador de Harold Laswell sugería que la disciplina de la política pública 
como policy Sciences of democracy [ciencia política de la democracia] tenía como uno de 
sus objetivos estratégicos mostrar la superioridad del gobierno liberal-democrático sobre 
el gobierno socialista-comunista de planificación central en lo que concierne a la 
capacidad de resolver los problemas sociales y crear oportunidades de crecimiento para 
sus sociedades" (Aguilar, 2006:28] 


Esta lectura del enfoque implica, en realidad, que detrás del concepto teórico de políticas 
públicas hay, desde sus inicios, dos presupuestos interrelacionados que deben estar 
presentes y considerarse en todo momento: 1] las políticas públicas sólo son posibles en 
contextos democráticos que permiten 2] la posibilidad de diálogo entre gobernantes y 
gobernados, generando opciones de interfaces so ció estatales 5 . 

Lo anterior supone, entonces, una percepción de "lo público" como algo particular y 
complejo (que ahondaremos en una sección posterior] que difiere de lo estatal y 
gubernamental. Así, el punto central a rescatar aquí, en términos histórico - ideológicos, es 
que las políticas públicas fueron concebidas como algo diferente a las "políticas 
gubernamentales" o a las "políticas de Estado" (nombre usual dentro de los regímenes 
dictatoriales] por su capacidad de incluir las voces de otros sectores (de ahí el adjetivo de 
"públicas"], pues el público se entiende como el cúmulo de ciudadanos que pueden 
participar de y en ellas. 

Cierto es que un análisis riguroso de esos conceptos no permitiría diferencias tan profundas, 
sino de matices y cualidades (es decir, al final comparten 

muchas características], pero importan las diferencias conceptuales porque suponen una 
retórica diferente (sustentada en ciertos valores políticos] que, en su momento inicial y aún 
ahora, significan desmarcarse de autoritarismos e identificarse como una opción 
"democrática" en el espectro mundial. 


5 Por interface socioestatal se entienden los mecanismos, herramientas y espacios que permiten una 
interacción formalizada de diálogo entre los ciudadanos y las autoridades gubernamentales. Las formas de 
interfaces pueden ser variadas y de diferente intensidad. En un extremo (democracia mínima) la forma de 
“diálogo” más instrumental el voto, en el otro extremo nos encontramos con la actuación de diversos 
mecanismos de participación más o menos extendidos (democracia amplia). Al respecto puede consultarse 
el trabajo de Ernesto Isunza (2006). 
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Sobre la dimensión metodológica, diremos por ahora que el enfoque apostó desde sus 

inicios por tres características principales (Laswell]: 

1. Contextualidad : las decisiones que se desprenden de una política son parte integrante de 
un proceso social mayor. Eso significa que toda política pública debe verse como parte 
de las dinámicas sociopolíticas más amplias del contexto donde se desarrolla. Es 
importante advertir, entonces, que no todo tipo de diseño de políticas públicas es 
pertinente para cualquier contexto económico, político y social. Para los analistas y 
decisores de políticas es muy importante que éstas se piensen y se pongan en marcha 
en función del contexto, pues esa es una variable determinante en el éxito o fracaso de 
cada política pública. 

2. Orientación hacia problemas : los científicos de políticas hacen suyas las actividades 
intelectuales relacionadas con el esclarecimiento de metas, tendencias, condiciones, 
proyecciones y alternativas. Esta característica es muy distintiva del enfoque y ayuda a 
diferenciarla de otras áreas cercanas a ella (como la administración pública tradicional 
o la economía política]. Toda política pública aspira a resolver un problema concreto, 
preciso, encontrando "las mejores formas" para ello. El enfoque no nace, entonces, sólo 
con aspiraciones academicistas sino de apoyo para mejorar las condiciones de vida. 

3. Diversidad : los métodos utilizados son múltiples y diversos. Para la resolución de 
problemas puntuales en contextos precisos, el enfoque utiliza cualquier disciplina y 
método que auxilie en ello. Una metáfora de "rayo láser" se recoge de esta característica: 
al igual que un rayo láser, donde la agrupación de pequeñas luces se logra en 
determinado punto, amalgamándolas en una sola luz con una precisión exacta, una 
política pública debe valerse de diferentes disciplinas (economía, derecho, psicología, 
historia, etc.] y métodos (cuantitativos, cualitativos, etc.] para resolver con precisión un 
problema planteado. 
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1.1 Polity, Politics y Policy 


Detrás del término de política pública ( public policy) está una definición de "lo público" que 
merece ser analizada. Hay quienes afirman que ambos vocablos son sinónimos (política 
viene de polis, que significa ciudad y, por ende, está relacionado a lo público; en esta lógica, 
no hay política de privados, sino que toda política es pública per se), pero lo cierto es que en 
el contexto de la Ciencia Política es importante mencionar que en inglés hay conceptos 
desagregados ( polity; politics y policy) que en castellano solemos traducir en una sola 
palabra: política; lo que nos ha llevado a confundir dimensiones analíticas, con sus 
respectivos errores conceptuales, que en sus pares anglo son claramente diferenciables. 

Describir con precisión cada uno de estos conceptos nos ayuda a entender mejor dónde se 
ubican las políticas públicas dentro de la Ciencia Política. Por ello, a continuación se explican 
cada una de estas tres dimensiones, tomando las ideas Vallés [2003]: 

Polity ( estructura ]: Se refiere al modo, usualmente estable, que una comunidad 
determinada organiza sus actuaciones políticas. La estructura implica la arquitectura fija - 
instituciones y reglas generales- por la que transitan los comportamientos políticos. Los 
diferentes formas de Estado, tipos de gobierno, parlamentos, constituciones, sistema de 
partido y elecciones, etc., son ejemplos del "telón de fondo” que tiene la política, los cuales 
normalmente fijan los límites de actuación de los actores que participan en ella. Se trata de 
la delimitación formal - institucional del accionar de los actores políticos, es decir, del tipo 
y formas que tiene el régimen político. 

Politics [proceso): Se refiere a las formas de conducta (individuales o colectivas) que se 
producen y encadenan dinámicamente en el ejercicio de la política. Desde esta perspectiva, 
importan de manera particular los comportamientos de los diferentes sujetos, sus 
actuaciones, motivaciones, intereses e intervenciones. Los factores que estimulan y explican 
las negociaciones entre legisladores o entre gobernantes y gobernados, son sujetos de esta 
dimensión, así como las causas que explican por qué unos grupos sociales se convierten en 
partidos políticos y otros conforman movimientos sociales, por mencionar sólo un ejemplo. 
Vale decir, entonces, que mientras la parte estable de la política se analiza desde la 
dimensión de la estructura [polity), la política en acción [politics ) se presenta como proceso. 
Más que las instituciones o reglas, son los comportamientos y las decisiones de actores lo 
que esta dimensión abarca. 
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Policy ( resultado ]: Cuando contemplamos la política como resultado, en realidad nos 
referimos a la combinación que la estructura y el proceso arrojan en un caso determinado. 
Las decisiones que algunos actores toman ( politics ] en el marco de una estructura dada 
(polity ] terminan resultando en algo concreto que puede ser analizado y estudiado ( policy ] 
de manera particular. Esto es lo que explica por qué el enfoque de políticas ( policies ] tiene 
una fuerte carga de empirismo, ya que siempre se aboca a cuestiones o problemas 
concretos, particulares. No se centra en la estructura que define los límites de una 
comunidad política, ni a las conductas o intereses que mueven a sus integrantes, sino a las 
decisiones que toman y las acciones que producen. 

Se suele mencionar, que en su nacimiento las escuelas de Política Pública (policy) se 
intentaron diferenciar de las escuelas de Ciencias Políticas (politicsy polity) precisamente 
argumentando estas distinciones. También se suele comentar que estas diferencias 
significan que cuando se analiza el campo de las Ciencias Políticas, (especialmente en la 
dimensión de las politics) estamos frente a acciones con arreglo a valores (ideologías - 
que pueden estar relacionadas a intereses-, expectativas, ideas, etc] y que cuando estamos 
en el campo de la Política Pública, nos enfrentamos al desafíos de acciones con arreglo a 
fines. Esto significa que buscamos principalmente soluciones eficaces (los mejores medios] 
para solucionar problemas. Si bien, esta separación puede mostrar fronteras cambiantes 
(muchas veces los valores, ideologías e intereses irrumpen en la decisión sobre soluciones 
y viceversa] analíticamente solemos encontrar esta diferenciación (volveremos sobre ello]. 


Cuadro 1: Las tres dimensiones de "la política" 


Estructura 

Proceso 

Resultado 

Sistema, orden, 

Conductas, motivaciones, 

Decisiones, acciones 

instituciones], reglas 

intereses 



Acciones con arreglo a 

Acciones con arreglo a 


valores 

fines 

Polity 

Politics 

Policy / Policies 


Fuente: Vallés (2003:46] y otros 
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Si bien las políticas públicas se enfocan en la búsqueda de soluciones a problemas concretos, 
éstas se inscriben en un contexto histórico y entorno institucional (estructura] particulares. 
La constante pugna por el poder en una sociedad y la búsqueda de resultados deseables se 
limitan y regulan a través del Estado y sus instituciones. En este sentido, las instituciones 
políticas son el resultado de un conjunto de acuerdos que establecen la mejor forma en que 
las personas quieren y pueden convivir en una sociedad determinada (Merino, 2013], 


Existen diversos marcos teóricos para el análisis institucional que van desde la tradición 
liberal que concibe a las instituciones como normas jurídicas basadas en las constituciones 
(Duverger, 1980]; la teoría de la elección racional que asume que los individuos toman 
decisiones maximizando su utilidad, con base en las circunstancias del entrono y en el 
comportamiento de otros actores (Tsebelis, 1990]; el nuevo institucionalismo que ve a las 
instituciones como las reglas del juego, que buscan establecer los derechos de propiedad y 
disminuir los costos de transacción y, que como resultado estructuran incentivos en el 
intercambio social y económico (Northy & Weingast, 1989]; entre otros enfoques (Blondel, 
2006], Independientemente de la escuela teórica, las instituciones incluyen valores, normas 
jurídicas y estructuras que distribuyen el ejercicio del poder, son el resultado de las disputas 
y de los acuerdos producidos tras ellas. Las instituciones definen quienes son los actores 
con capacidad de tomar decisiones (Casas & Maldonado, 2009] y el tipo de decisiones. 


Las políticas públicas develan un tipo de Estado, su concepción y ejecución dependen de la 
arquitectura institucional y de las posibilidades organizacionales (Mény y Thoenig, 1992], 
El éxito organizacional y por lo tanto de política pública incluye un buen diseño 
institucional, sin embargo, éste es insuficiente: "[se requiere de] una mezcla técnica, jurídica 
y artesanal, donde las personas importan tanto o más que las reglas, porque de ellas 
depende que las reglas se cumplan" (Merino, 2013], 
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2. ¿Qué son las políticas públicas? 


El término de política pública ha recibido diferentes acepciones que, aunque cercanas entre 
sí, destacan diferentes aspectos o elementos cada una. Una rápida revisión a algunos de los 
autores que han trabajado el tema nos ofrece el siguiente menú de definiciones sobre lo que 
se entiende por este concepto: 

• "Lo que el gobierno hace o deja de hacer" (Dye]; 

• "Los impactos de la actividad gubernamental" (Easton]; 

• "Una línea de acción elegida o una declaración de intenciones" (Ranney]; 

• "Acción gubernamental dirigida hacia el logro de objetivos fuera de ella misma" (Heclo 
y Wildasky]; 

• "Acción de las autoridades públicas en el seno de la sociedad" (Mény y Thoenig]; 

• "Proceso por el cual se elaboran y se implementan programas de acción pública, es decir, 
dispositivos político-administrativos coordinados, en principio, alrededor de objetivos 
explícitos" (Muller y Surel]; 

• "Conjunto interrelacionado de decisiones y no decisiones, que tienen como foco un área 
determinada de conflicto o tensión social. Se trata de decisiones adoptadas formalmente 
en el marco de las decisiones públicas -lo cual les confiere la capacidad de obligar-, pero 
que han sido precedidas de un proceso de elaboración en el cual han participado una 
pluralidad de actores públicos y privados" (Vallés]; 

• "Cursos de acción y flujos de información relacionados con un objetivo público definido 
en forma democrática; los que son desarrollados por el sector público y, 
frecuentemente, con la participación de la comunidad y el sector privado" (Lahera]; 

• "Conjunto de sucesivas iniciativas, decisiones y acciones del régimen político frente a 
situaciones socialmente problemáticas y que buscan la resolución de las mismas" 
(Vargas] 

El concepto de políticas públicas no ha sido ajeno, como puede advertirse, a esa tendencia 
en ciencias sociales de tener definiciones variopintas. Así, las opciones van desde miradas 
reducidas como la de Dye, que se centra sólo en el gobierno, hasta algunas tan amplias e 
imprecisas como la que ofrece Vargas, donde cabe prácticamente toda cuestión sociopolítica 
y ahí el enfoque no encuentra su propia singularidad frente a otras disciplinas sociales. Un 
poco más adelante tomaremos una definición que consideramos pertinente. 
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2.1 Políticas públicas: dos términos, un concepto 


El término política pública es compuesto -consta de dos palabras-, y sin embargo designa 
un solo elemento. El concepto "política" hace referencia a aquellas estrategias destinadas a 
prevenir o resolver situaciones definidas previamente como "problemas”. El adjetivo 
"pública", por su parte, califica a la/s "política/s" y por lo tanto, hace referencia -y da 
entidad- a un tipo particular de cursos de acción. De ello se desprende una primera y muy 
preliminar conclusión: "no todas las políticas son públicas". 

Ahora bien: ¿cuáles son las condiciones que determinan el carácter público de una política? 
Ríos de literatura emergen aún, caudalosos, con la intención de responder a esta pregunta. 
En un trabajo reciente, Rabotnikoff (2005] sostiene que existen al menos tres sentidos de 
"lo público": 

a] En primer lugar, sostiene, existe una prolongada tradición que asocia lo público a lo 
común y lo general, en contraposición a lo individual o particular. En este sentido, 
"lo publico alude a lo que es de interés o utilidad común a todos los miembros de 
una comunidad" (Rabotnikoff, 2005:9], 

b] El segundo sentido alude a lo público como lo manifiesto, en contraposición a lo 
oculto; es decir, lo público como aquello que no es secreto. Una cuestión es de 
"dominio público" porque "sale a la luz"; es "conocida" o "sabida", aunque haga 
referencia a la vida privada de una persona u organización (Rabotnikoff, 2005:10], 
A la inversa, una decisión gubernamental que refiere a la gestión de lo público - 
tiene consecuencias sobre el común de los ciudadanos- puede no ser pública por 
estar reservada a la opinión de unos pocos, y sustraída de la mirada y a la influencia 
del pueblo (o de todos aquellos a quienes dicha decisión hace referencia], 

c] El tercer sentido de lo público, derivado de los anteriores, remite a la idea de lo 
abierto en contraposición a lo cerrado. En este caso, el énfasis recae en la 
accesibilidad; aquello que está disponible y por lo tanto no está clausurado. Los 
"bienes públicos" en general (los que, por definición, son de uso "no exclusivo" y 

cuyo consumo "no genera rivalidad"] tienen estas características. De acuerdo con 
Rabotnikoff, este tercer sentido de lo público es derivado puesto que: hace 
referencia a un elemento de posesión o disposición común y además, para que algo 
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sea público en el sentido de abierto, deber ser también manifiesto, no oculto 
(Rabotnikoff, 2005:10], 

Los tres sentidos de "lo público" planteados en el texto de Rabotnikoff ofrecen buenas pistas 
para seguir el rastro de las políticas consideradas "públicas". De su texto se desprenden, al 
menos, tres criterios para ello: 

1] De acuerdo con el primer sentido de lo público, las "políticas públicas" serían 
aquellos cursos de acción destinados a resolver problemas comunes o de interés 
general. Es decir, el carácter público de la política estaría dado por los fines ; por los 
objetivos que ésta se propone alcanzare, y no por los procedimientos a través de los 
cuales tales decisiones son formuladas, diseñadas e implementadas7. 

2] Con relación a la segunda noción de lo público, debería considerarse "política 
pública" a aquellas estrategias de resolución de problemas, formuladas de forma 

transparente, y sujetas al escrutinio público. En buena medida, esta dimensión de lo 
público hace referencia al derecho de los ciudadanos para participar en u observar 
el desarrollo de una política pública en cada una de sus fases (formulación, diseño, 
implementación y evaluación), y exigir cuentas a los tomadores de decisión, en caso 
de que ello fuera necesario. 

3] Finalmente, el sentido de lo público como abierto y de libre disponibilidad (derivado 
de los anteriores, pero no idéntico) conjuga los elementos virtuosos de 

los primeros dos, pero añade un tercero, más problemático: por un lado, el proceso 
de formulación de políticas públicas debe estar abierto a la participación de los 
ciudadanos; por otro, esta apertura a la manifestación de las voces ciudadanas 
debería redundar en el diseño de cursos de acción que recogieran el interés 


6 Esta noción se asemeja en buena medida al enfoque aristotélico. Desde esta perspectiva, aquellos cursos 
de acción que tuvieran por objetivo “alcanzar el bien común” podrían clasificarse como políticas públicas. 
Sin embargo, hay una segunda posible interpretación (un tanto forzada pero no por ello menos aceptada) 
según la cual, la única forma de evaluar qué tanto una política contribuye al bien común es a través de sus 
resultados. Así, -desde una perspectiva neoclásica o de la economía del bienestar- las políticas públicas 
pudieran ser aquellas estrategias destinados a -pero fundamentalmente, capaces de- incrementar el 
bienestar social, considerado éste último como la sumatoria de las utilidades de todos los individuos de una 
sociedad. 

7 

Tal y como señala Aguilar (2003: 34), muchas iniciativas que los gobiernos emprendían con rapidez y 
protagonismo, invocando al pueblo, a la nación, a las grandes mayorías, pueden ser argumentaciones de 
determinados grupos con la intención de legitimar bajo una máscara de interés común y bienestar general, 
objetivos particulares de grupos de interés, clientelas, o corporaciones. 
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colectivo, o que, de lo contrario, estuvieran sujetos al escrutinio del públicos; en 
tercer lugar, sin embargo, las políticas públicas podrían concebirse como aquellas 

estrategias que estuvieran destinadas a resolver -de manera exclusiva- aquellos 
problemas relativos a bienes públicos o comunes; es decir, aquellos problemas que 
por sus características, sólo pudieran ser resueltos a través de una acción 
colectiva, independientemente del carácter general o particular del problema, así 
como de la participación o no del público en dicha estrategia. 

Aguilar Villanueva (2003: 33-35] coincide con las dos primeras dimensiones de lo público 
presentadas por Rabotnikoff, pero difiere en la tercera: para Aguilar lo público de las 

políticas públicas hace referencia también a los recursos públicos. Las políticas públicas, 
per se, son estrategias que persiguen objetivos a partir de recursos fiscales recaudados 
aportados por los ciudadanos y recaudados por los gobiernos. Para este autor, por tanto, 
"al hablar de políticas públicas queremos decir decisiones de gobierno que incorporan la 
opinión, la participación, la corresponsabilidad y el dinero de los privados en su calidad de 
ciudadanos electores (que deliberan en el espacio público y ayudan a definir la agenda de 
gobierno) y contribuyentes (con sus impuestos hacen posible la puesta en marcha de 
acciones destinadas a resolver ingresados a la agenda)"9. 

En aras de una mayor precisión sobre lo que es una política pública, tomaremos la 
propuesta de Aguilar (2007), cuya definición, si bien un poco larga, resulta productiva 
para fines conceptuales: 

"Una política pública es un conjunto (secuencia, sistema, ciclo) de acciones, 
estructuradas en modo intencional y causal, en tanto se orientan a realizar objetivos 
considerados de valor para la sociedad o a resolver problemas cuya intencionalidad y 
causalidad han sido definidas por la interlocución que ha tenido lugar entre el 
gobierno y sectores de la ciudadanía; acciones que han sido decididas por las 
autoridades públicas legítimas; acciones que son ejecutadas por actores 
gubernamentales o por éstos en asociación con actores sociales (económicos, civiles), 
y; que dan origen o forman un patrón de comportamiento del gobierno y la sociedad". 


o 

Tal y como fue expresado en la segunda dimensión, ello refiere a que los ciudadanos gozaran del derecho 
efectivo de observar, y obligar a la rendición de cuentas de los responsables operativos de las políticas 
públicas. 

9 Los agregados entre paréntesis son responsabilidad de los autores. 
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Esta definición nos permite resaltar algunas características esenciales de toda política 
pública: 

No se trata de decisiones aisladas, tomadas coyunturalmente, sino agregados de 
decisiones congruentes y consistentes entre sí; 

Tienen detrás una explicación y argumentación teórica que las sustenta; 

Son formuladas e implementadas en espacios gubernamentales y no 
gubernamentales (pues se parte de la idea de que en sociedades contemporáneas 
"lo público" trasciende lo gubernamental]; 

Están enmarcadas en normas jurídicas vigentes, lo que implica que se desarrollen y 
ejecuten dentro de un Estado de Derecho determinado, permitiendo cierto grado de 
coerción para su cumplimiento. 

No todos los programas ni todas las leyes que orientan la acción gubernamental son políticas 
públicas: "No lo son cuando se trata de línea de acción desconectadas de una definición 
previa y lo más precisa posible de un determinado problema público, de una argumentación 
más o menos clara del modo en que la autoridad pública intervendrá para resolverlo y de un 
compromiso con los resultados en un lapso específico" (Merino, 2013: 40], 

Las políticas públicas suponen, en definitiva, espacios de interlocución, acción y diálogo 
entre los actores de la escena pública (gobierno, sociedad civil y mercados], quienes en 
conjunto deciden los objetivos ( qué) y los medios ( cómo ] para "resolver" aquellas 
situaciones que democráticamente, a través de instituciones del sistema político, definen 
como problemáticas. 


3. El análisis de políticas; definiendo el objeto de estudio 

En términos metodológicos, la existencia de al menos tres dimensiones de análisis de lo 
"publico", haría posible pensar el "carácter público de una política" no como un atributo 
categórico (una política es o no es pública] sino como una tonalidad que puede adquirir 
mayor o menor intensidad. Si las políticas analizadas cumplieran con las tres dimensiones 
de lo público estaríamos en presencia de políticas con altos niveles de publicidad, o de 
políticas "intensamente" públicas, mientras que un menor apego a dichas condiciones, 
implicarían una degradación en el carácter "público" de las políticas. 
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En términos reales, sin embargo, resulta bastante más difícil evaluar el grado de 
"publicidad" de una política pública. De hecho, es muy común considerar "política pública" 
sólo y únicamente a todos aquellos cursos de acción formulados, diseñados y/o 
implementados por una instancia gubernamental. En tal sentido, la participación del 
gobierno como agente de las políticas se considera -erróneamente- suficiente para 
catalogar a éstas últimas como públicas. 
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Tal y como propone Rabotnikoff esto se debe a que todos somos, en alguna medida, 
"hegelianos". Durante mucho tiempo, el lugar de lo común y lo general se identificó con la 
comunidad política o el Estado (Rabotnikoff, 2005:11], Actualmente, el gobierno sigue 
representando -al menos idealmente, en un contexto institucional democrático- la 
encarnación de la voluntad popular, del interés público o del bien común. Por lo tanto, el 
riesgo de considerar pública toda política gubernamental está siempre presente; la 
presencia del gobierno en la definición de los problemas, en la formulación de las políticas 
y/o en su financiamiento, representa una "atajo cognitivo" útil -si bien algo equívoco- para 
identificar al objeto de estudio en el "análisis de políticas". 

Una vez identificado el objeto de estudio (las políticas públicas], nos enfrentamos al 
problema de cómo analizarlas: ¿Desde qué perspectiva? ¿Con las herramientas analíticas y 
metodológicas de qué disciplina? ¿Haciendo hincapié en qué aspectos, fases o procesos? ¿Y 
los actores? ¿Y los antecedentes de las políticas? ¿Y sus resultados? 

Harold Lasswell marcó con claridad algunos de los posibles caminos del "policy analysis". 
Bajo el concepto de "ciencia de las políticas” Lasswell propone el estudio simultáneo de dos 
dimensiones: 


a] El estudio del proceso de las políticas, y 

b] El estudio del conocimiento en el proceso de las políticas, es 

decir, cómo se da el proceso en la toma de decisiones en un 
contexto real. 


Respecto a lo primero, la intención es estudiar el diseño, formulación y ejecución de las 
políticas como estrategias orientadas a la resolución de problemas. En este caso, la 
intención es descriptiva : "producir descripciones, definiciones, clasificaciones, 
explicaciones del proceso por medio del cual un sistema político dado, y en especial el 
gobierno, elabora y desarrolla las decisiones relativas a asuntos públicos, las políticas 
públicas" (Aguilar 1992: 52], En este sentido un analista de políticas públicas se interesará 
por conocer el proceso mediante el cual un problema se convierte en un problema público 
y posteriormente en una política pública (bien implementada o no]. El análisis suele ser 
retrospectivo. 
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En cuanto al conocimiento en el proceso de las políticas, la intención es normativa: "estudiar 
cómo mejorar el contenido concreto de la información y de la interpretación para los 
tomadores de decisiones (policymakers), a fin de inyectarle racionalidad y eficiencia a estas 
últimas"; el objetivo en este caso es conocer (y crear] las condiciones que favorezcan la 
adopción de decisiones óptimas. En este sentido, las preguntas que orientan a esta 
dimensión se relacionan con qué tipo de información y qué tipo de estudios son útiles para 
identificar problemas públicos. Dicho de otra forma, conocimiento en "significa incorporar 
los datos y los teoremas de las ciencias en el proceso de deliberación y formulación de las 
políticas con el propósito de corregir y mejorar la decisión pública" (Aguilar, 1992: 53], 

La idea que subyace a esta última dimensión es la necesidad de generar conocimiento e 
información útil para apoyar la toma de decisiones e identificar qué tipo de problemas 
obstruyen o dificultan las probabilidades de incrementar el bienestar público. Visualizar así 
el estudio de las políticas públicas exige un diálogo constante entre el conocimiento 
(ciencia) y el diseño de políticas, donde la ciencia tiene bajo su responsabilidad generar 
información y conocimiento útil, y la políticas incorporarla para una tomar decisiones 
racionales y factibles. Este tipo de análisis suele ser prospectivo. 


El analista que se enfoca en el conocimiento de la política pública deberá ser un consumidor 
informado y crítico del conocimiento científico, ya que su principal trabajo consistirá en 
comprender las relaciones causales que explican los factores que deberán ser modificados 
con el objetivo de alcanzar la situación deseada. Este enfoque multidisciplinario y racional, 
propuesto por Lasswell, sustenta en la ciencia la formulación y el diseño de políticas 
públicas. La estadística, la economía, las ciencias de los datos o data Science, las ciencias del 
comportamiento, la sociología, entre otros, son campos del conocimiento que el analista en 
políticas públicas usará como sus principales herramientas. 

Como consecuencia de ello, el abordaje metodológico mayoritariamente utilizado para el 
análisis de políticas, desde Lasswell a la actualidad, ha sido el policy process o ciclo de 
políticas. De acuerdo con este enfoque, las políticas públicas son procesos que constan de 
distintas fases o etapas, cada una de las cuales cuenta con una lógica, una dotación de 
instrumentos de política y un escenario de actores sociales y políticos diferentes entre sí. 
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3.1 El ciclo de las políticas públicas: una mirada a cada una de sus etapas 

La consideración de las políticas como un proceso que incluye varias y complejas etapas es 
un recurso heurístico; no hay un momento, un hecho o una decisión que pueda establecerse 
como indicador del fin de una fase y/o del comienzo de la siguiente. Sin embargo, concebir 
a las políticas como un proceso ha permitido una mayor y mejor comprensión de las 
decisiones específicas que se toman a lo largo del mismo (Knoepfel, Larrue y Varone, 2001], 


A su vez, esta concepción ha propiciado que las diferentes ciencias participantes de la 
"ciencia de las políticas” hayan concentrado su investigación en tramos específicos del 
recorrido. De tal manera, los politólogos han preferido estudiar la formación de la agenda 
de gobierno, los administradores públicos la implementación y los economistas se han 
concentrado en el diseño y selección de las opciones de política (Aguilar, 2003b: 18-19)io. 


10 Tal como sugiere Aguilar, tal predilección por una fase del ciclo se explica por el objeto de estudio y 
herramental metodológico de cada una de estas disciplinas; difícilmente un politólogo se interesa por y es 
capaz de construir un buen análisis costo-beneficio de las opciones políticas a escoger; igualmente un 
economista suele ser indiferente a las consideraciones organizacionales y políticas de una política pública, 
y por tanto es incapaz (en términos metodológicos) de un análisis fino de estructuras de poder o de diseño 
organizacional (2003b, 19) 
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Figura 1: Una mirada al proceso de las políticas 


Actividad 


Fase del proceso 



Fuente: Aguilar, 2003b, 22 


El supuesto orden que establece el enfoque "del ciclo" es en realidad un orden lógico más que 
cronológico. Las etapas pueden sobreponerse, anticiparse, retrasarse e incluso dar marcha 
atrás. "En la práctica las políticas públicas se van diseñando, implementando, evaluando y 
reestructurando a la vez" (Merino, 2013], Por ello, la separación analítica no debería 
confundirse con una secuencia temporal o causal. Para Brewer y deLeon [1983] "el [ciclo de 
políticas es visto] como un médico: este puede examinar la circulación sanguínea de un 
paciente, pero nunca puede olvidarse de que la circulación está contenida dentro de un sistema 
(o sea, el cuerpo] y de que le es vital". 
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Pese a ello, existen patrones. Distintos autores han referido al proceso de políticas y existe 
un acuerdo generalizado respecto de una cierta secuencia que siguen, o deberían seguir las 
políticas de acuerdo a un ideal. En términos secuenciales, entonces, las etapas en que podría 
dividirse una política pública son: 

1. Identificación y problematización de cuestiones (definición de problemas 
públicos] 

2. Formación de la agenda de gobierno 

3. Definición de objetivos 

4. Diseño de alternativas de política para intervenir "positivamente" en los 
problemas públicos 

5. Ponderación de las alternativas a partir de los criterios establecidos (objetivos) y 
de su factibilidad 

6. Decisión 

7. Implementación operativa de la decisión 

8. Evaluación final 

9. Nueva decisión (mantener, ajustar, terminar) 

Si bien esta enumeración resulta suficiente para tener una idea acabada de las fases, Brewer 
y DeLeon sugieren una descripción un tanto más detallada de las actividades que implica 
cada una de las etapas del proceso. 

Como ya fue expresado, el estudio de las políticas públicas ha sido y es, en buena medida, el 
análisis de un proceso que se desarrolla por etapas, cada una de las cuales posee sus actores, 
restricciones, actividades, dilemas y resultados propios. Por eso, la noción de proceso de 
políticas es un dispositivo analítico, diseñado para fines de modelación, ordenamiento, 
explicación y prescripción de decisiones públicas (Aguilar, 2003b: 15). 
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Figura 2: Fases y actividades del Ciclo de Políticas 

FASE 

ACTIVIDADES 

Inidadón 

Planteamiento del problema 

Definición de los objetivos (criterios) 

Diseño innovador de opciones 

Explicación preliminar de los conceptos 

Esamadón 

Investigación de los conceptos 

Evaluación ex -ante de los impactos correspondiente a cada opción de intervención 

Ponderación de las alternativas a partir de los criterios 

Bosquejo del programa 

Establecimiento de criterios e indicadores de rendimiento 

Setecdón 

Debate sobre las opciones posibles 

Compromisos, negociaciones y ajustes 

Examen de factibilidad de cada opción 

Decisión entre las opciones 

Asignación de responsabilidad operativa 

Implemenadón 

Desarrollo de normas, procedimientos y lineamientos (reglas de operación) 

Traducción de la decisión en términos operativos 

Establecimiento de objetivos y estándares del programa, incluyendo calendario 

Monitoreo o evaluación de seguimiento 

Evaiuadón 

Comparación entre los niveles esperados de rendimiento y los ocurridos, conforme a los criterios ya definidos 
Fijación de responsabilidades para los incumplimientos notorios 

Determinación de los costos, resultados, impacto y beneficios del programa 

Mantenimiento, ajuste/S, cambio/s o terminación del programa 

En caso de terminación, especificación de nuevos problemas relacionados 


Fuente: Elaboración propia en base a Brewery DeLeon (1983 20) 


Con el objetivo de desarrollar brevemente el ciclo de políticas, introducir conceptos básicos y 
discutir los principales retos de cada etapa, se analizarán los cuatro procesos mínimos del ciclo 
propuestos por Merino (2013]: 1] la selección de los problemas públicos, 2] la definición del 
problema seleccionado y la planeación de las acciones a seguir, 3] la implementación de las 
acciones y 4] la evaluación de los resultados de cada una de las acciones realizadas. 

Seleccionar un problema significa descartar otros, la primera etapa del ciclo de políticas 
consiste en estructurar una justificación pertinente sobre las razones que sustentan la 
intervención del Estado para modificar una situación indeseable. Esto supone una 
comprensión sobre la relación entre el Estado y la sociedad, así como un conocimiento sobre 
las responsabilidades, obligaciones y limitaciones de cada uno de los actores involucrados 
(Casar & Maldonado, 2009], 
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La selección de un problema público implica transitar por tres niveles de involucramiento 
social, es decir, pasar de la agenda pública a la política y posteriormente a la agenda 
gubernamental. "La agenda pública está definida por el conjunto de temas que la ciudadanía y 
distintos grupos de la sociedad buscan posicionar para ser considerados como susceptibles de 
atención por parte de sus representantes. Por su parte la agenda política está constituida por 
el conjunto de temas que alcanzan prioridad en el debate y la acción de aquellos actores 
políticos que por su posición - esto es, por sus recursos, facultades y poder- tienen capacidad 
para impulsarlas. Finalmente, la agenda gubernamental es el conjunto de prioridades que un 
gobierno constituido plantea a manera de proyecto y que busca materializar a lo largo de su 
mandato." (Casar & Maldonado, 2009:10], 

Una vez que se ha seleccionado un problema público, es decir, que se encuentra en la agenda 
gubernamental, el siguiente proceso del ciclo consiste en definir el problema. Definir un 
problema es solucionarlo, ya que implica el conocimiento de las causas que lo generan y las 
posibles vías para su resolución. A partir de la definición explícita de un problema, se comienza 
con un proceso de argumentación sobre los valores que justifican su solución, así como de las 
relaciones causales que lo producen, es decir, del conjunto de factores que habrán de 
modificarse con el objetivo de lograr una situación deseada. 

"La argumentación de la política es por lo tanto el núcleo que justifica las razones por las que 
es necesaria la intervención del Estado para solucionar un problema social. En ese sentido, 
consta de tres partes: la técnica, la política y la social. La primera se refiere a los datos que 
sustentan el diagnóstico original del problema y también las soluciones planteadas; la segunda, 
a las razones políticas por las que se eligió ese problema por encima de otros; y la tercera, es 
la forma que adopta para explicar a la sociedad la definición del problema y la ruta de solución" 
(Merino, 2013: 114). 

Giandomenico Majone (1998), mediante una analogía con los programas de investigación 
propuestos por Lakatos, resaltó la importancia de la definición del problema en el diseño de 
las políticas, "Lo que le da estabilidad a una política es el hecho de que algunos valores, 
supuestos, métodos, metas y programas se consideran básicos de modo que sólo podrían 
abandonarse bajo gran presión y a riesgo de severas crisis. La parte estable es el núcleo duro 
de la política, mientras que la parte flexible es su periferia. Si el núcleo aporta continuidad, la 
periferia - integrada principalmente por programas y otras actividades administrativas 
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concretas que tratan de poner en práctica los principios del núcleo- da flexibilidad" (Majone, 
1998: 195-196], 

De acuerdo con Merino, el núcleo duro de una política contiene: 1] la causalidad del problema 
que se quiere atender, 2) el punto al que se quiere llegar, el resultado que se quiere producir 
con la intervención del Estado, 3] la argumentación exacta sobre el sentido y el propósito de la 
política. El núcleo duro funge como una brújula durante el proceso de la política ya que 
contiene el conjunto de certezas, conocimientos, sentidos y alcances que forman el corazón de 
la política. El núcleo da estabilidad a la política desde la definición de los problemas hasta la 
evaluación de los resultados, de su correcta formulación dependerá el éxito o el fracaso de las 
intervenciones del Estado. 

El cinturón protector, por su parte, se refiere al conjunto de procedimientos de índole 
organizacional y administrativo que ayudarán a materializar el contenido del núcleo duro. Es 
flexible porque durante la implementación de las políticas públicas, inevitablemente habrá 
imprevistos que requerirán un replanteamiento de los procedimientos originalmente 
planeados. 

Adicionalmente, la definición del problema debe incluir las posibles restricciones que se 
podrían enfrentar al solucionarlo, es decir, reconocer de forma realista las capacidades con las 
que cuenta el Estado. "[Muchas veces] es inevitable que las definiciones [del problema] estén 
orientadas, potenciadas e incluso determinadas, por los valores que permiten elegir entre 
distintas vías de acción, ya sea de manera explícita o implícita" (Merino, 2013: 115). 

La tercera etapa del ciclo de política, es para Merino, la de mayor complejidad: "en todo proceso 
de implementación hay, siempre e inevitablemente, dificultades no previstas, resistencias 
culturales, objeciones puntuales de terceros actores, y nuevas limitaciones normativas y 
presupuéstales" (Merino, 2013: 116). Aunque el diseño de una política pública se haya 
realizado con detalle y esmero, éste nunca será perfecto por tres razones: 1) por la racionalidad 
limitada de los seres humanos, antes descrita; 2) porque las preferencias de los actores tienden 
a cambiar y; 3) porque los recursos destinados a la implementación y el tiempo disponible son 
siempre escasos, cualquier cambio en los recursos puede afectar el resultado planeado 
(Merino, 2013: 116-117). 


23 



Cuando se habla de implementación, se entra en el terreno de las organizaciones: el reto es 
lograra la cooperación de un conjunto de individuos para alcanzar un objetivo específico, en 
este sentido, "la implementación de una política no sólo está subordinada a los intereses y a 
las capacidades de quienes han de llevarla a la práctica, sino también a la disponibilidad de 
recursos y a los cambios en el entorno" (Merino, 2013: 137], Las políticas se encuentran 
subordinadas a las capacidades organizacionales, y en la mayoría de los casos la 
implementación se lleva a cabo por organizaciones que persiguen múltiples fines. 

Si bien, resulta muy complicado, si no imposible, establecer un conjunto de procedimientos 
que aseguren el éxito de una política, Merino ofrece una breve guía para evaluar el riesgo de 
que la implementación de una política fracase. 

1. Que los objetivos y los valores de la política se contrapongan a los objetivos de la 
organización que la implementará 

2. Que los requerimientos de recursos (económicos, humanos, materiales] de la 
política excedan la disponibilidad de recursos de la organización que la implementará 

3. Que la complejidad de los procedimientos que exige la implementación de la 
política supere las capacidades de las personas que habrán de llevarlos a cabo 

4. Que las actividades que implican la implementación de la política sean 
incompatibles con las rutinas y procedimientos establecidos en la organización 


"Una política tiene un "paquete" de procedimientos generalmente expresados en forma de 
normas jurídicas, con un propósito definido, la capacidad de una organización para darle 
cumplimiento puede observarse a través de la forma en que esos procedimientos se adaptan, 
o no, como rutinas organizacionales. Sería más fácil que la política logre sus objetivos [si 
resulta compatible con las normas y procedimientos de la organización que habrá de 
implementarla]" (Merino, 2013: 143], 

Sin embargo, "aun después de que una política quede implementada en una organización y 
comience a operar, todavía habrá que evaluar los resultados, analizar cómo se están 
cumpliendo los procesos originalmente planteados, revisar objetivos y volver a actuar. En 
realidad, el ciclo nunca termina... Dado que la implementación de una política siempre estará 
sometida a un contexto cambiante y a la necesidad de realizar ajustes en sus procedimientos 
y decisiones sobre la marcha, el núcleo duro se convierte en la única garantía disponible para 
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evitar desviaciones fatales en el cumplimento de los propósitos principales" (Merino, 2013: 
117,152], 

Finalmente, la cuarta etapa del ciclo de políticas es la evaluación, ésta consiste en la selección 
de un método apropiado dentro de un conjunto de métodos, para estimar o calcular el valor 
de una cosa. La parte esencial tiene que ver con la definición de la cosa que se quiere evaluar, 
lo cual supone volver a la argumentación original, volver al núcleo duro de la política. 
"Evaluar, significa valorar la coherencia de la política consigo misma, con los valores que 
invoca y con los medios que emplea" (Merino, 2013: 152], 

Cabe resaltar que la evaluación tiene cabida en todas las etapas del proceso de políticas y no 
sólo en la valoración de los resultados finales. Lo que lleva a hacer una precisión adicional: 
distinguir entre las evaluaciones que buscan conocer el efecto y los alcances de la política 
pública y aquellas que analizan la coherencia del proceso de la política. 

Para concluir con el desarrollo del ciclo de políticas resulta relevante mencionar algunas de 
las limitaciones identificadas por los críticos de esta herramienta heurístico: 1] el ciclo no 
debe ser visto como un modelo causal, ya que no es posible hacer predicciones para indicar 
de qué modo una etapa lleva a la otra; 2] no proporciona una base clara para probar hipótesis; 
3] cuando el ciclo se plantea como una unidad analítica temporal se niega el concepto de un 
sistema de relaciones, se niega la complejidad de la interacción entre actores; 4] la metáfora 
de las etapas sufre de una rigidez inherente, por lo que se corre el riesgo de tratar de encasilla 
en etapas procesos complejos y revelar secuencias en donde no las hay (Sabatier, 2007], 

Si bien, las críticas al ciclo de políticas son válidas, esta herramienta analítica continúa siendo 
de mucha utilidad para el análisis de las políticas públicas. Sin embargo, resulta de gran 
importancia toma en cuenta las advertencias antes descritas y hacer un uso crítico, no 
ingenuo de este recurso heurístico. 
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3.2 Enfoques tradicionales de "policy analysis 


Uno de los elementos a tener en cuenta a la hora de valorar el ciclo de políticas como un 
abordaje adecuado para la actividad de policy analysis es que dicho enfoque responde a una 
concepción "top-down” o arriba-debajo, de las políticas públicas. Ello significa que todo el 
proceso, quizás con la sola excepción de la "formación de la agenda de gobierno" 11 , está 
marcado por el protagonismo de los tomadores de decisión, quienes participan de la 
identificación de problemas, lo s definen, plantean las alternativas de solución, establecen 
los criterios de selección (así como los pesos relativos de cada uno], y seleccionan la "mejor 
política posible” dentro del abanico de opciones. Desde esta perspectiva, la política pública 
se concibe a partir de una racionalidad deductiva e instrumental caracterizada por la 
siguiente frase "dadas las restricciones existentes, seleccionar y diseñar los medios más 
adecuados (la "mejor política"] para alcanzar el fin establecido (objetivos de la política]. 

El trabajo de Paul Sabatier y David Mazanian (1979] es considerado por muchos autores 
como uno de los modelos "de arriba hacia abajo" más depurados. Allí se plantean seis 
condiciones necesarias y suficientes para la implementación efectiva de una determinada 
política pública: 

1. Objetivos claros y consistentes 

2. Teoría causa adecuada, que asegure que las políticas están respaldadas por una 
teoría sobre cómo lograr el cambio 

3. Estructuras de implementación legalmente estructuradas a fin de fomentar el 
cumplimiento de los encargados de la implementación y de los grupos que 
conforman la población objetivo de dichas políticas. 

4. Implementadores comprometidos y capaces, dedicados al cumplimiento de los 
objetivos de las políticas 

5. Apoyo de los grupos de interés y "soberanos" en el poder legislativo y el ejecutivo 

6. Cambios en las condiciones socioeconómicas que no menoscaben el apoyo de los 
grupos ni subviertan la teoría causal que de soporte a las políticas (Parsons, 2007: 
506] 

No obstante, la hegemonía que ha alcanzado el enfoque "top-down" -en el análisis como en 
la hechura de las políticas públicas-, desde comienzos de la década de 1980 distintos autores 


11 En el cual, en contextos democráticos, se prevé la participación de los ciudadanos y los grupos de 
interés organizados 
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han hecho hincapié en la necesidad de complementar y/o reemplazar el enfoque arriba- 
abajo -centrado en el diseño de la "mejor política"-, por una mirada mucho más profunda de 
los procesos de implementación. La indagación acerca del continuo fracaso de las "mejores 
decisiones" echó luz sobre la puesta en práctica de estas últimas (Aguilar, 2003b: 18]. 

No sólo existía una inconsistencia entre los supuestos de los problemas públicos y las metas 
planteadas para resolverlos, sino también y fundamentalmente, se reveló necesario analizar 
los procesos administrativos y los contextos organizacionales en que tales decisiones eran 
implementadas. Las cadenas de mando, los procesos burocráticos y los modelos 
organizacionales resultaron variables significativas a la hora de explicar los resultados no 
siempre alentadores de las políticas públicas. 

Fue así como surgió un enfoque "bottom-up" o "abajo-arriba" que permitió entender cómo 
los "street-level bureaucrats" o "funcionarios de ventanilla" eran un elemento clave del 
proceso de políticas (Parsons, 2007], Con la aparición de los enfoques de redes se acepta 
que la hechura e implementación de las políticas públicas no ocurre en un mundo simple y 
jerárquico, sino en un ambiente de "redes" complejo (véase Hjern y Porter, 1981], Esto 
reforzó la creencia de que era un error pensar en la implementación como un mero asunto 
de mando y control, o algo que se da fácilmente "de arriba hacia abajo". 

Las implicaciones que el enfoque "bottom-up" ha tenido en el diseño de las políticas, han 
sido enormes. Para los defensores del enfoque "arriba-abajo", el argumento de los autores 
es que la implementación efectiva requiere de una buena cadena de órdenes y la capacidad 
de coordinar y controlar. Sin embargo, en la práctica, estos supuestos no se cumplen 
fácilmente 12 . 


12 En su libro titulado Limits to Administration Christopher Hood (1976] plantea las cinco condiciones 
de la implementación perfecta: 

• La implementación ideal es producto de una organización unitaria de tipo '‘militar”, con líneas de 
autoridad claras; 

• Las normas se observan y los objetivos se expresan; 

• Las personas hacen aquello que se ¡es dice y se Ies pide; 

• Existe una comunicación perfecta dentro y entre ¡as unidades de la organización; 

• No hay presiones de tiempo. 
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Tenemos que comprender la naturaleza de la burocracia, la esencia 
de aquello que, en términos estructurales, constituye una función de 
especialización avanzada tanto en el plano horizontal como vertical, 
de manera que cada miembro tenga una función claramente definida 
[...] la esencia de aquello que, en términos procesales, constituye el 
desarrollo de una rutina avanzada de desempeño [...] Tenemos que 
entender la naturaleza de la propia “implementación" que 
comprende, básicamente, un ejercicio repetido y difundido de proceso 
de pensamiento llamado "operacionalización"; [...] después un 
ejercicio de organización de "ingeniería" o "diseño" [...] llamado 
“programación”[...j El número de puntos en los que algo podría "salir 
mal” es, evidentemente, enorme [...] el milagro es que las cosas, alguna 
vez, "salgan bien”...( Dunsire, 1990: 26, citado por Parsons y 
Martínez, 2005] 


A diferencia de los teóricos inscritos en la corriente "de arriba abajo", los postulados del 
enfoque “bottom up” sugieren que la implementación es un proceso de formulación de 
políticas y (posiblemente] empoderamiento de quienes conforman el blanco de las 
decisiones. Dicho en términos de Anderson, "las políticas públicas se formulan mientras se 
administran y se administran mientras se formulan” (Anderson, 1975: 98], 


3.3 Otros modelos para el análisis de políticas 

El ciclo de políticas o marco secuencial tiene implícito el ideal de racionalidad propuesto por 
Lasswell, cuando planteó el estudio de las políticas públicas; esto supone que los seres 
humanos tienen la posibilidad de identificar los factores causales de un problema, plantear 
soluciones basadas en el conocimiento científico, hacer una evaluación de la mejor opción e 
implementarla exitosamente. En contraposición al enfoque de Lasswell, se plantearon 
abordajes que cuestionaron el principio de racionalidad. Herbert Simón (1947], introdujo el 
concepto de racionalidad limitada, que cuestiona la capacidad de los seres humanos de: 1] 
tener claridad sobre los objetivos se que buscan cumplir; 2] contar con toda la información 
para la toma de decisiones y; 3] tener los recursos (capacidad y tiempo] necesarios para 
analizar dicha información e identificar la solución óptima. La racionalidad limitada, tal y como 
su nombre lo indica, supone un límite a las capacidades racionales y anula las pretensiones de 
exhaustividad. 
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Basado en el concepto de racionalidad limitada, Charles E. Lindblom, propuso el modelo de 
comparaciones limitadas o incrementalismo, de acuerdo con este modelo: "ninguna persona, 
ningún comité o equipo de investigación, aún con todos los recursos de la computación 
electrónica moderna, puede ser exhaustivo en el análisis de un problema complejo. Están en 
juego demasiados valores, demasiadas opciones posibles, demasiadas consecuencias a las que 
hay que seguir la pista en un futuro incierto" (Lindblom, 1959: 231], En contraposición al 
método racional exhaustivo, el incrementalismo supone la toma de decisiones de manera 
gradual (paso a paso] y sobre la marcha. Las experiencias pasadas sirven para prever las 
consecuencias de los siguientes pasos. Adicionalmente, el modelo incremental permite la 
detección y rectificación de errores en la política pública o su implementación de forma rápida 
y ágil, ya que no tiene que esperar a que se genere una evaluación que retroalimente la política. 
El incrementalismo anula la sobrevalorada capacidad de planeación para resolver problemas 
ya que, de hecho, plantea que ninguna política pública puede solucionar los problemas de 
forma definitiva, los problemas se resuelven de forma gradual. 

El concepto de racionalidad limitada propuesto por Simón y el enfoque incrementalista de 
Lindblom son dos aportaciones fundamentales al campo de las políticas públicas, debido a que 
representan una fuerte crítica al modelo hegemónico de racionalidad exhaustiva y aportan una 
lógica alternativa sobre la toma de decisiones. 

Tras las críticas al modelo secuencial de análisis de políticas públicas, recientemente han 
surgido abundantes y variadas aproximaciones analíticas basadas en diversos marcos teóricos 
(por ejemplo, neopositivismo, constructivismo, teoría crítica, racionalismo crítico, entre 
otros]. Estos nuevos marcos de análisis han intentado integrar tres tipos de factores: 1] los 
intereses materiales de los actores; 2] los factores institucionales y; 3] los factores cognitivos 
de los actores Roth Deubel (2008], "Así existe una suerte de continuum de marcos, desde los 
más materialistas o racionalistas (positivistas] hasta los que se centran exclusivamente en el 
papel de los factores cognitivos (constructivistas]" (Roth Deubel, 2008: 76], 

Modelos como el marco Institutional Analysis and Development (IAD] propuesto por Elinor 
Ostrom, el marco de análisis Advocacy Caolitions desarrollado por Sabatier, y los marcos de 
análisis de referencia de Pierre Muller y narrativo propuesto por E. Roe, son algunos ejemplos 
de nuevas aproximaciones para el análisis de las políticas públicas. 
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